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Wielopostaciowoœæ administracji
w prawie administracyjnym
Tytu³owe zagadnienie kryje w sobie pewn¹ dozê sprzecznoœci czy para-
doksu, albowiem „wielopostaciowoœæ” jest pojêciem szerokim i niedom-
kniêtym, uto¿samianym z mnogoœci¹ i wieloœci¹, a nawet z bezmiarem
i bezkresem. Natomiast rzeczownik „administracja” w jêzyku polskim,
podobnie zreszt¹ jak we wszystkich innych jêzykach, nie funkcjonuje
w obiegu lingwistycznym w liczbie mnogiej. Id¹c dalej tym tropem i za-
k³adaj¹c, ¿e wielopostaciowoœæ narzuca (jednej) administracji cechy
wielowymiarowoœci, a nawet niejednoznacznoœci i przez to trudno podda-
je siê jakiejkolwiek systematyzacji, to zestawienie tej kategorii z prawem
administracyjnym sugeruje kolejn¹ sprzecznoœæ. Otó¿ prawo, bêd¹c wy-
tworem racjonalnego legislatora, podlega systematyzacji, odzwiercied-
laj¹c d¹¿noœæ stworzenia idealnego porz¹dku opartego na apriorycznym
systemie wartoœci1. W tym sensie prawo administracyjne czyni z admini-
stracji kategoriê normatywn¹ nacechowan¹ idea³em d¹¿noœci do jedno-
œci, bêd¹cej przeciwieñstwem wielopostaciowoœci.
Po g³êbszej refleksji widaæ jednak wyraŸnie – i taka jest teza wyjœcio-
wa niniejszych rozwa¿añ – ¿e wielopostaciowoœæ administracji jest mo¿li-
wa i dopuszczalna tylko wtedy, gdy znajdzie odzwierciedlenie w obo-
wi¹zuj¹cym prawie administracyjnym. Wówczas prawo rozmyœlnie kreuje
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lub umo¿liwia ow¹ wielopostaciowoœæ. W konsekwencji, je¿eli racjonalne
prawo kreuje wielopostaciowoœæ administracji, to jednoczeœnie musi zo-
staæ stworzony ca³y mechanizm gwarancji i zabezpieczeñ w celu utrzy-
mania jednoœci administracji jako konstrukcji normatywnej.
Wielopostaciowoœæ administracji przewidziana prawem nie tylko odno-
si siê do sfery podmiotowej w nawi¹zaniu do licznych postaci-podmiotów
administruj¹cych, ale równie¿ odzwierciedla rosn¹c¹ liczbê zadañ pub-
licznych oraz wykorzystywanie ró¿norodnych prawnych form dzia³ania.
Je¿eli zatem wielopostaciowoœci¹ obejmiemy p³aszczyznê strukturaln¹,
funkcjonaln¹ oraz zakres prawnych form dzia³ania, to oczywiste wydaje
siê odniesienie do klasycznego podzia³u prawa administracyjnego na czê-
œci: ustrojow¹, materialn¹ i procesow¹. Ponadto nale¿y mieæ na uwadze
podstawowe funkcje prawa administracyjnego, zw³aszcza zaœ zasadnicz¹
misjê s³u¿by na rzecz dobra wspólnego, co w za³o¿eniu powinno genero-
waæ jednoœæ normatywn¹ wielopostaciowej administracji. Inaczej ujmu-
j¹c – prawo administracyjne, dopuszczaj¹c wielopostaciowoœæ admini-
stracji, musi jednoczeœnie zapobiegaæ zjawiskom entropii i w tym celu
tworzyæ mechanizmy i zabezpieczenia na rzecz jednoœci normatywnej ad-
ministracji. Wielopostaciowoœæ administracji jest wskazana tylko wów-
czas i w takim zakresie, o ile przyczynia siê do realizacji dobra wspólnego.
Wielopostaciowa administracja na tle innych
rodzajów w³adzy publicznej
Jedna z najbardziej popularnych definicji administracji zaproponowa-
na przez O. Mayera jeszcze w 1895 r. zak³ada, ¿e administracj¹ jest ka¿-
da w³adza, która nie jest judykatur¹ ani legislatyw¹2. I chocia¿ definicji
tej zarzucano ju¿ wówczas brak elastycznoœci i przymykanie oczu na pra-
wodawcze funkcje administracji (mocno rozwiniête zw³aszcza w systemie
francuskim), to uœwiadamia ona pewne cechy wielopostaciowej admini-
stracji. Chodzi o to, ¿e pozosta³e dwie w³adze stanowi¹ stosunkowo jed-
nolity konstrukt organizacyjny (jeden parlament sk³adaj¹cy siê tradycyj-
nie z dwóch izb oraz s¹dy z podzia³em na w³aœciwoœci w sprawach
o charakterze powszechnym i administracyjnym). Natomiast w przypad-
ku administracji istnieje historycznie ukszta³towana ró¿norodnoœæ orga-
nizacyjna, która nawet w dobie integracji europejskiej stosunkowo naj-
trudniej podlega konwergencji3.
72 Renata Kusiak-Winter
2 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzig 1895.
3 J. Je¿ewski, Porównawcze badania prawa a europeizacja prawa administracyjnego,
[w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leoñski, M. Szewczyk,
M. Waligórski, K. Wojtczak, Wroc³aw 2005, s. 55.
Ale na tym nie koniec ró¿nic i kontrastów. Ciekawy wymiar wielo-
postaciowoœci administracji uzyskamy, porównuj¹c podstawy legitymiza-
cji dzia³añ wszystkich rodzajów trójpodzielnej w³adzy. W³adza ustawo-
dawcza czerpie swoj¹ jednopostaciowoœæ z jednolitej legitymacji, bêd¹c
w ca³oœci organem pochodz¹cym z demokratycznych wyborów. W³adza
s¹downicza jest w tym znaczeniu równie¿ jednopostaciowa, ale, w prze-
ciwieñstwie do legislatywy, jej legitymacja do dzia³ania zasadza siê na
czynniku fachowoœci i niepodleganiu naciskom politycznym (personifika-
cja sprawiedliwoœci z zawi¹zanymi oczami, z mieczem i wag¹ w rêku).
Natomiast wielopostaciowoœæ administracji przejawia siê w specyfice po-
siadania mieszanej legitymacji, zawieraj¹cej elementy zarówno politycz-
noœci, jak i fachowoœci. Z tego te¿ powodu prawo administracyjne ustrojo-
we kreuje ogromn¹ ró¿norodnoœæ organizacyjn¹ podmiotów administracji,
która odzwierciedla ró¿ne warianty budowania uk³adu powi¹zañ czy
dystansu miêdzy czynnikiem politycznym a fachowym w administracji.
Chodzi zatem o wspó³wystêpowanie w administracji obok siebie monoli-
tu organizacyjnego zbudowanego na zasadzie centralizacji, wieloœci pod-
miotów zdecentralizowanych bêd¹cych emanacj¹ wspólnoty politycznej
mieszkañców okreœlonego terytorium, czy te¿ wspierane przez unijne re-
gulacje konstrukcje niezale¿nych urzêdów i agencji, w za³o¿eniu niepod-
legaj¹cych czynnikowi politycznemu. Na tle z³o¿onej konstrukcji legitymacji
uwidaczniaj¹ siê dylematy prawa ustrojowego i wielopostaciowej admini-
stracji – swoistego paradoksu wspó³wystêpowania spo³ecznych oczekiwañ
oraz politycznoœci i apolitycznoœci struktur administracji jednoczeœnie.
Obok z³o¿onoœci organizacyjnej oraz niejednolitej legitymacji dzia³añ
innym Ÿród³em wielopostaciowoœci administracji jest sama treœæ wykony-
wanych przez ni¹ zadañ. Bo o ile legislatura stanowi prawo, a judykatu-
ra koncentruje siê na dzia³alnoœci orzeczniczej (chocia¿ niezupe³nie,
wszak mówi siê o prawie sêdziowskim), to jednak administracja, jak ¿a-
den inny rodzaj w³adzy, bardzo mocno wchodzi w sferê legislatury na
etapie przygotowywania ustaw (policy making), przy czym nie mo¿na za-
pomnieæ o tym, ¿e organy naczelne i terenowe stanowi¹ akty generalne,
zaœ jednostki samorz¹du terytorialnego prawo miejscowe. Ponadto admi-
nistracja wchodzi w sferê judykatury, co stwierdzamy, obserwuj¹c
zw³aszcza anglosaski system administracji4. I chocia¿ formalnie funkcje
wykonywania prawa s¹ jednoznacznie rozdzielone od funkcji orzeczni-
czych, to nie zapominajmy, ¿e procedura administracyjna wraz z klu-
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czow¹ instytucj¹ decyzji administracyjnej zosta³a zaprojektowana w opar-
ciu o konstrukcjê wyroku s¹dowego.
Wielopostaciowoœæ administracji w œwietle prawa
administracyjnego jako szczególnej ga³êzi prawa
Zak³adaj¹c, ¿e administracja to w pierwszym rzêdzie uk³ad normatyw-
ny, nale¿y wnioskowaæ, ¿e ju¿ sama specyfika prawa administracyjnego
mo¿e wiele powiedzieæ o naturze wielopostaciowej administracji. Cieka-
we zale¿noœci mo¿na zaobserwowaæ, zestawiaj¹c prawo administracyjne
z innymi ga³êziami prawa. Bo je¿eli uœwiadomimy sobie, ¿e w przeciwieñ-
stwie do prawa cywilnego czy karnego prawo administracyjne nigdy nie
zosta³o ujête w ramy kodyfikacji, to œwiadczy to o niebywa³ej jego wielo-
postaciowoœci przejawiaj¹cej siê we fragmentarycznoœci, zmiennoœci w cza-
sie oraz politycznoœci.
Z drugiej strony wspó³czeœnie nie mo¿na badaæ wielopostaciowoœci
administracji wy³¹cznie z perspektywy delimitacji prawa administra-
cyjnego od innych ga³êzi prawa. Uwzglêdniaj¹c postêpuj¹ce zjawiska
prywatyzacji prawa publicznego, nale¿y stwierdziæ, ¿e wielopostaciowoœæ
administracji jest wzmacniana w³aœnie poprzez zacieranie siê ró¿nic na
styku tych ga³êzi prawa. Impulsem sta³y siê: reformy (re-) prywatyzacyjne
w sektorze publicznym, nowe formy organizacyjnoprawne i formy dzia³a-
nia administracji oddane pod rz¹d prawa cywilnego, jak równie¿ wspó³-
praca w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego5. Nie bez znaczenia
s¹ te¿ reformy na rzecz podniesienia efektywnoœci dzia³añ administracji
i czerpanie wzorców z modelu administracji anglosaskiej, której obcy jest
podzia³ na prawo publiczne i prawo prywatne. Widzimy wyraŸnie, ¿e
w³aœnie na pograniczu dzia³ów prawa nale¿y sytuowaæ nowe postaci czy
ods³ony wspó³czesnej wielopostaciowej administracji. Warto siê zastano-
wiæ, jaka jest w zwi¹zku z tym funkcja prawa administracyjnego – czy
powinno ono kolonizowaæ (zaw³aszczaæ) aktywnoœci administracji pos³u-
guj¹cej siê instrumentami z pogranicza prawa cywilnego w imiê realiza-
cji interesu publicznego, czy mo¿e powinno siê wycofywaæ, pozostaj¹c
wierne klasycznym instytucjom prawa administracyjnego.
O ile zjawiska na styku dzia³ów prawa administracyjnego i cywilnego
s¹ od dawna przedmiotem intensywnych analiz w doktrynie, to w zwi¹z-
ku ze stosunkowo m³odym cz³onkostwem Polski w Unii Europejskiej wiele
zagadnieñ badawczych powstaje na tle wzajemnych oddzia³ywañ i za-
74 Renata Kusiak-Winter
5 J. Przedañska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma wspó³pracy administracji pub-
licznej z otoczeniem, [w:] Otoczenie administracji publicznej, red. J. Korczak, Wroc³aw 2017,
s. 155 i n.
le¿noœci pomiêdzy krajowym prawem administracyjnym a prawem eu-
ropejskim. I w tym przypadku nie nale¿y mówiæ o styku dzia³ów prawa,
lecz o nak³adaniu na obowi¹zuj¹ce regulacje krajowe dodatkowych euro-
pejskich warstw normatywnych. W zwi¹zku z powy¿szym powstaje kon-
statacja, ¿e prawo administracyjne coraz bardziej nabiera hybrydowego
charakteru. To z kolei ka¿e podaæ w w¹tpliwoœæ tradycyjne pojmowanie
prawa administracyjnego skonsolidowanego wokó³ instytucji pañstwa
jako podstawowej kategorii integruj¹cej. Z drugiej jednak strony nale¿y
poddaæ krytyce euforiê na temat konwergencji czy postulatów zupe³nej
harmonizacji krajowych systemów administracyjnych, poniewa¿ nie
uwzglêdniaj¹ one kluczowej (w dalszym ci¹gu) roli pañstwa dla funkcjo-
nowania wiêkszoœci obszarów administracji publicznej.
Wielopostaciowoœæ administracji z perspektywy europejskiej jawi siê
zatem jako twór hybrydowy, w którym nale¿y uwzglêdniæ zarówno kultu-
rowo-historyczne odrêbnoœci administracji krajowych, jak i piln¹ koniecz-
noœæ zbli¿ania i konsolidacji instrumentów poszczególnych krajów dla
skutecznej realizacji europejskich polityk publicznych.
Wielopostaciowoœæ administracji
w prawie materialnym
Nawi¹zuj¹c do tezy wyjœciowej, która zak³ada, ¿e prawo rozmyœlnie
kreuje b¹dŸ umo¿liwia wielopostaciowoœæ administracji, nale¿y stwier-
dziæ, ¿e to przepisy prawa ustrojowego i materialnego s¹ tym podstawo-
wym motorem kreacji wielopostaciowoœci i ró¿norodnoœci administracji –
raz w sensie podmiotowym, a raz w sensie przedmiotowym. W zwi¹zku
z tym, ¿e o wielopostaciowoœci administracji w wymiarze ustrojowym
by³a mowa we wczeœniejszych rozwa¿aniach, zostanie w tym miejscu
scharakteryzowana wielopostaciowoœæ w znaczeniu materialnym.
Podstawow¹ misj¹ administracji w demokratycznym pañstwie prawa
jest jej s³u¿ebna rola w realizacji interesu publicznego i dobra wspólnego.
Z perspektywy historycznej mo¿emy zaobserwowaæ, ¿e administracja,
która w pañstwie absolutnym zosta³a zaprojektowana jako narzêdzie do
wymuszania pos³uszeñstwa na rzecz w³adcy, sta³a siê w pañstwie prawa
s³u¿b¹ na rzecz dobra ogó³u. Ewolucja pojmowania i definiowania interesu
publicznego przek³ada siê na nieprzerwany rozrost zadañ egzekutywy6.
Obecnie wskazuje siê, ¿e wspólnym mianownikiem wszystkich systemów
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administracyjnych w Europie jest wystêpowanie trzech zasadniczych ka-
tegorii zadañ publicznych (trzech postaci zadañ). Do pierwszej nale¿¹ za-
dania administracji reglamentacyjno-porz¹dkowej (l’Etat gendarme), do
drugiej kierowanie i regulowanie procesów gospodarczych (l’Etat pro-
pulsif), zaœ do trzeciej zadania z zakresu administracji œwiadcz¹cej (l’Etat
providence)7. To zatem przede wszystkim przepisy o charakterze mate-
rialnym bêd¹ odzwierciedlaæ spektrum obowi¹zuj¹cych obszarów dzia³a-
nia administracji, aczkolwiek perspektywa komparatystyczna ukazuje,
¿e decyduj¹ce dla wydzielania poszczególnych obszarów prawa material-
nego poza g³ówny nurt prawa administracyjnego (wyszczególnienie i od-
rêbnoœæ struktur administracyjnych) sta³y siê argumenty ustrojowe.
W wiêkszoœci pañstw europejskich zasadniczy trzon prawa administra-
cyjnego tworz¹: materia gwarancji bezpieczeñstwa i porz¹dku publiczne-
go, prawo budowlane, prawo administracyjne gospodarcze, prawo pomo-
cy spo³ecznej, prawo oœwiatowe, prawo o szkolnictwie wy¿szym, zaœ ju¿
w kolejnych latach dosz³o prawo zagospodarowania przestrzennego oraz
prawo ochrony œrodowiska. Natomiast stosunkowo nowe dziedziny akty-
wnoœci administracji, determinowane w wiêkszoœci cz³onkostwem w Unii
Europejskiej, zosta³y zapisane w: prawie ochrony danych osobowych,
prawie ochrony produktów spo¿ywczych, prawie farmaceutycznym, pra-
wie dostêpu do informacji publicznej, prawie zamówieñ publicznych czy
w prawie regulacji sektorów infrastrukturalnych.
Z powy¿szego wynika, ¿e wielopostaciowoœæ administracji przejawia
siê w szerokiej gamie regulacji materii administracyjnoprawnej. Wzmoc-
nienie owej wielopostaciowoœci uzyskamy, stosuj¹c perspektywê kompa-
ratystyczn¹, gdy uœwiadomimy sobie, ¿e w ka¿dym z pañstw europejskich
wystêpuj¹ stosowne odrêbnoœci w zakresie regulacji prawa materialnego,
które zosta³y ukszta³towane odmiennym procesem rozwoju historyczne-
go i w wyniku ró¿norodnego akcentowania rodzimej nauki prawa admi-
nistracyjnego. Uderzaj¹cym przyk³adem jest w tej kwestii prawo ubez-
pieczeñ spo³ecznych, które w Wielkiej Brytanii czy w Szwecji tradycyjnie
posiada centralne znaczenie poœród materii regulowanej klasycznym
prawem administracyjnym, podczas gdy w innych pañstwach, takich jak
Polska, Niemcy, Austria, Wêgry, Szwajcaria czy Hiszpania, rzeczona ma-
teria zosta³a niejako „wykluczona” ze wzglêdu na wykazywanie zbyt moc-
nych zwi¹zków z prawem cywilnym8. Podobnie rzecz ma siê z prawem
76 Renata Kusiak-Winter
7 S. Cassese, Die Entfaltung des Verwaltungsstaates in Europa, [w:] Handbuch Ius Publicum
Europaeum, Bd. 3: Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen, Hrsg. A. von Bogdandy, S. Cassese,
P.M. Huber, Heidelberg 2010, s. 19.
8 Zob. D. Zacharias, Der Begriff des Verwaltungsrechts in Europa, [w:] Handbuch Ius Publi-
cum Europaeum, Bd. 4: Verwaltungsrecht in Europa: Wissenschaft, Hrsg. A. von Bogdandy,
S. Cassese, P.M. Huber, Heidelberg 2011, s. 586.
bud¿etowym i podatkowym, które w wiêkszoœci pañstw zaliczane s¹ do
rzêdu regulacji odrêbnych prawa publicznego, podczas gdy w Hiszpanii
do dzisiaj nale¿¹ do wêz³owej czêœci prawa administracyjnego9.
Obok odrêbnoœci natury kulturowej i historycznej wielopostaciowoœæ
regulacji materialnej prawa administracyjnego jest wzmacniana poprzez
jego politycznoœæ. Chodzi o to, ¿e to w szczególnoœci materialne prawo
administracyjne zawiera w sobie refleksjê wizji politycznej partii rz¹dz¹cej
i w zwi¹zku z tym wykazuje dodatkowe cechy dynamizmu czy wrêcz nie-
stabilnoœci regulacji10.
Wielopostaciowoœæ zadañ administracji publicznej wynikaj¹c¹ z admi-
nistracyjnego prawa materialnego mo¿emy analizowaæ z perspektywy
odpowiedzialnoœci administracji. W centrum zainteresowania bêdzie tu
pytanie, czy administracja jest odpowiedzialna bezpoœrednio za realiza-
cjê zadania, czy jest nie tyle wykonawc¹, ile regulatorem lub gwarantem
wykonywania okreœlonego zadania publicznego. Dzieje siê tak, poniewa¿
w rozwoju historycznym ewoluuje nie tylko samo pojêcie dobra wspólnego,
a wraz z nim zadania publicznego, ale równie¿ zakres, poziom i sposoby
jego realizacji. W konsekwencji nale¿y wskazaæ na zmianê podmiotów zo-
bowi¹zanych (lub uprawnionych w przypadku podmiotów niepublicznych)
do realizacji us³ug lub œwiadczeñ publicznych, jak równie¿ na ewolucjê
obowi¹zuj¹cych form organizacyjno-prawnych dzia³añ administracji oraz
form finansowania zadañ publicznych11. O ile klasyczna koncepcja pañ-
stwa dobrobytu k³adzie nacisk na samodzielne realizowanie zadañ publicz-
nych przez administracjê, to idea pañstwa gwarantuj¹cego kieruje
wzmo¿on¹ uwagê na odpowiedzialnoœæ za realizacjê dobra wspólnego
przy jednoczesnej rezygnacji z bezpoœredniego anga¿owania siê w wyko-
nywanie niektórych zadañ publicznych. Administracja realizuje polityki
publiczne w drodze kreowania pozytywnych stosunków i uk³adów spo³ecz-
nych, zastrzegaj¹c dla siebie pozycjê ostatecznej instancji12. W literatu-
rze przedmiotu wskazuje siê na trzy istotne impulsy ewolucji zagadnie-
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nia spo³ecznego. Referaty na XV Zjazd Katedr i Zak³adów Prawa Pracy i Ubezpieczeñ Spo³ecz-
nych, 1–2 czerwca 2005 r., red. H. Szurgacz, Wroc³aw 2005, s. 125–142.
12 C. Franzius, Der „Gewährleistungsstaat” – ein neues Leitbild für den sich wandelnden Staat?,
„Der Staat” 2003, Nr. 42, s. 493, za: D.E. Lach, Zasada równego dostêpu do œwiadczeñ opieki
zdrowotnej, Warszawa 2011, s. 42.
nia odpowiedzialnoœci administracji w postaci: postêpuj¹cej europeizacji,
prywatyzacji sfery publicznej oraz rozwoju spo³eczeñstwa obywatelskie-
go. Towarzyszy im przekonanie, ¿e nie wszystkie zadania publiczne
musz¹ byæ wykonywane wy³¹cznie przez pañstwo lub samorz¹d teryto-
rialny, lecz równie¿ przez organizacje prywatne oraz przez inicjatywy
spo³eczeñstwa obywatelskiego. W zwi¹zku z tym niebywale wzrasta zna-
czenie koordynacji, wspó³pracy i sieciowoœci w administracji oraz koniecz-
noœci korzystania z ustaleñ wiedzy eksperckiej. Równie¿ obywatel – od-
biorca œwiadczeñ i us³ug – jest postrzegany w nowym œwietle, poniewa¿
rezygnacja z omnipotencji i paternalizmu pañstwa przyczynia siê do
upodmiotowienia jednostki. Jednoczeœnie nale¿y podkreœliæ, ¿e wiêksza
odpowiedzialnoœæ obywateli przy korzystaniu z us³ug i urz¹dzeñ publicz-
nych oznacza automatycznie koniecznoœæ wiêkszego ich zaanga¿owania
na rzecz dobra wspólnego13.
Reasumuj¹c czêœæ rozwa¿añ na temat prawa administracyjnego mate-
rialnego, nale¿y wskazaæ, ¿e wielopostaciowoœæ administracji jawi siê
jako produkt zarówno krajowych systemów prawnych, jak i jednoczesnego
d¹¿enia do konwergencji polityk i zadañ publicznych w dobie integracji
europejskiej. Odrêbnoœci wystêpuj¹ce w poszczególnych krajach wyni-
kaj¹ z odmiennych œcie¿ek rozwoju historycznego, ale równie¿ z odmien-
nego akcentowania aktualnie realizowanej polityki, gdy¿ ka¿da partia
rz¹dz¹ca ma w³asn¹ wizjê realizacji interesu publicznego za pomoc¹ pre-
ferowanych polityk publicznych. Nie bez znaczenia jest tu tak¿e obo-
wi¹zuj¹ca linia aktualnego orzecznictwa krajowych s¹dów administra-
cyjnych14 oraz zainteresowania doktryny okreœlonymi dziedzinami prawa
administracyjnego. Z drugiej strony zauwa¿amy, ¿e regulacje prawa unij-
nego, chocia¿ kreuj¹ nowe obszary aktywnoœci administracji, to w skali
europejskiej przyczyniaj¹ siê do konwergencji systemów administracji
w Europie poprzez czynienie preferencji w kierunku realizacji okreœlo-
nych rodzajów polityk publicznych.
Gwarancja jednoœci w wielopostaciowoœci
Je¿eli prawo administracyjne materialne (szczegó³owe) kreuje wielo-
postaciowoœæ administracji, to jednoczeœnie pojawia siê pilna potrzeba
wyodrêbnienia takich jego czêœci, elementów i instytucji, które bêd¹ wy-
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13 D. Szeœci³o, Samoobs³ugowe pañstwo dobrobytu: czy obywatelska koprodukcja uratuje
us³ugi publiczne?, Warszawa 2015.
14 Analiza dzia³alnoœci orzeczniczej s¹dów administracyjnych wskazuje, jakie sprawy zaj-
muj¹ szczególne miejsce ze wzglêdu na liczbê i stopieñ zawi³oœci spraw, wynikaj¹cy nie tyle
z uwagi na wysoki stopieñ skomplikowania stanów faktycznych badanej materii, lecz najczêœ-
ciej z wystêpuj¹cych luk prawnych i pominiêæ ustawodawczych oraz wadliwie sformu³owanych
kazywaæ walory integruj¹ce i jednocz¹ce, spe³niaj¹ce funkcjê stabili-
zuj¹c¹ i petryfikuj¹c¹ w procesie administrowania i s³u¿¹ce konstrukcji
jednolitych, neutralnych i ponadczasowych kryteriów oceny dzia³ania ad-
ministracji. Odnosz¹c tê prawid³owoœæ do systematyki prawa admini-
stracyjnego, nale¿y stwierdziæ, ¿e to przepisy ogólnego prawa admini-
stracyjnego15, które spe³niaj¹ funkcjê ujednolicenia i konsolidacji tego
prawa w mo¿liwie spójn¹ i stabiln¹ materiê16, gwarantuj¹ normatywn¹
jednoœæ administracji poprzez przyjêcie powszechnych wartoœci, zasad
i instytucji wspólnych dla ca³ej ga³êzi prawa administracyjnego.
Podzia³ prawa administracyjnego na ogólne i szczególne uwidacznia
dwie odmienne i jednoczeœnie uzupe³niaj¹ce siê wizje administracji odpo-
wiednio do celów i funkcji ogólnego i szczegó³owego prawa administra-
cyjnego17. Z jednej bowiem strony prawo szczegó³owe (materialne) kreuje
„wielopostaciowoœæ zadaniow¹” odzwierciedlaj¹c¹ ró¿norodnoœæ polityk
publicznych sformu³owanych w ustawie parlamentarnej przez zwyciê-
skie ugrupowanie. Dodatkowo fragmentarycznoœæ i zmiennoœæ tych prze-
pisów prawa mo¿e sprawiaæ wra¿enie wykluczaj¹cej siê wielopostaciowo-
œci. Mo¿e siê bowiem zdarzyæ, ¿e realizacja okreœlonego zadania niesie
w sobie ³adunek konfliktowy (przyk³adowo ochrona wolnej konkurencji
w sektorze energetycznym vs. rozwój mechanizmów protekcjonizmu
w zwi¹zku z koniecznoœci¹ wspierania energii odnawialnej, np. pogodze-
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przepisów prawa administracyjnego. W tej sprawie zob. np. Naczelny S¹d Administracyjny, In-
formacja o dzia³alnoœci s¹dów administracyjnych w 2016 roku, Warszawa 2017, s. 312–322.
15 Nale¿y w tym miejscu zaznaczyæ, ¿e w przeciwieñstwie do Niemiec, gdzie ogólne prawo
administracyjne jest dobrze ukszta³towan¹ i ugruntowan¹ instytucj¹ dogmatyki prawa admini-
stracyjnego, w Polsce do dzisiaj wskazuje siê na „[b]rak charakterystycznego dla innych ga³êzi
dorobku w postaci ustawodawstwa, orzecznictwa i doktryny jak w przypadku prawa cywilne-
go” – B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Zarys prawa administracyjnego, War-
szawa 2016, s. 10. Warto zauwa¿yæ, ¿e od d³u¿szego czasu wysuwany jest postulat przyjêcia
ustawy o nazwie Przepisy ogólne prawa administracyjnego i jej uchwalenie bez w¹tpienia zakoñ-
czy rzeczone spory delimitacji. W tej sprawie zob. D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogól-
ne prawa administracyjnego, [w:] Miêdzy tradycj¹ a przysz³oœci¹ w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiêga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat,
Wroc³aw 2009, s. 291 i n.
16 Na temat funkcji ogólnego prawa administracyjnego zob. Z. Duniewska, Prawo admini-
stracyjne – wprowadzenie, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa admini-
stracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2015, s. 124 i n.
17 W tym sensie warto przytoczyæ zdanie P. Dobosza na temat œcis³ego sprzê¿enia prawa
szczegó³owego z ogólnym prawem administracyjnym: „Zarówno aksjologia tej ga³êzi, jak i sys-
tem instytucji prawnych czêœci szczegó³owej nie mog¹ byæ przeciwstawiane za³o¿eniom zawar-
tym w czêœci ogólnej owej ga³êzi prawa. Czêœæ szczegó³owa to nie wyj¹tek od czêœci ogólnej, ale
obszar pe³nej zastosowalnoœci instytucji czêœci ogólnej” – zob. P. Dobosz, Zagadnienia termino-
logiczne na tle problemu wyodrêbnienia czêœci ogólnej i szczegó³owej prawa administracyjnego
a próba nowej definicji prawa administracyjnego, [w:] Instytucje wspó³czesnego prawa admini-
stracyjnego. Ksiêga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Józefa Filipka, red. I. Skrzyd³o-Ni¿nik,
P. Dobosz, D. D¹bek, M. Smaga, Kraków 2001, s. 123.
nie racjonalnoœci bezpieczeñstwa ¿ywnoœciowego oraz bezpieczeñstwa
œrodowiskowego we wspólnej polityce rolnej Unii Europejskiej18). Nato-
miast uregulowania prawa ogólnego uœwiadamiaj¹ wagê p³aszczyzny
aksjologicznej w odpowiedzialnoœci administracji, która powinna byæ
wierna wszystkim zasadom i instytucjom o charakterze ponadresorto-
wym i ponadczasowym i których bezsprzeczny walor stanowi rezystencja
na naciski i zawirowania polityczne.
Nale¿y w zwi¹zku z tym stwierdziæ, ¿e niejako na przekór wieloposta-
ciowoœci administracji ogólne przepisy prawa administracyjnego maj¹
byæ urzeczywistnieniem d¹¿noœci do budowania ponadczasowej systema-
tyki oraz spójnego modelu administracji w pañstwie. Odnosi siê to
równie¿ do konstruowania odpowiedzialnoœci administracji wedle kryte-
riów apolitycznych i uniwersalnych, podobnych zreszt¹ do tych, które
wynikaj¹ z postanowieñ konstytucji. Na tym tle ujawniaj¹ siê konieczne
odniesienia i powi¹zania prawa administracyjnego ogólnego z prawem
konstytucyjnym. Chodzi o: podobieñstwo p³aszczyzn badawczych w za-
kresie konstrukcji relacji i odpowiedzialnoœci pomiêdzy w³adz¹ wyko-
nawcz¹ a pozosta³ymi rodzajami w³adzy w pañstwie, jednolite rozumie-
nie funkcji administracji publicznej, kryteriów dzia³ania administracji,
umiejscowienia administracji krajowej w strukturach europejskich i miê-
dzynarodowych, czy wreszcie postrzeganie odpowiedzialnoœci admini-
stracji przed spo³eczeñstwem i obywatelem19.
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THE MULTIFACETED CHARACTER OF ADMINISTRATION
IN ADMINISTRATIVE LAW
Abstract: The phenomenon of multiform nature of public administration has been presented
from the point of view of a rational lawmaker who perceives the need for a proper legal
framework to design the versatility of public administration. This is especially reflected in the
administrative law of organizational structures and in the substantive administrative law,
while the main purpose of the general administrative law is to guarantee normative unity in
the multifaceted character of public administration.
Keywords: PUBLIC ADMINISTRATION, GENERAL ADMINISTRATIVE LAW, THE ADMI-
NISTRATIVE LAW OF ORGANIZATIONAL STRUCTURES, THE SUBSTANTIVE ADMI-
NISTRATIVE LAW
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